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samorzadu terytorialnego

Abstrakt: Samorzad terytorialny jako zdecentralizowana forma wykonywania zadan stojacych
przed administracjg publiczng jest zakotwiczony w postanowieniach Konstytucji RP. Instytucja ta
funkcjonuje w ramach spotecznosci lokalnych i pozostaje w relacjach z innymi uczestnikami zycia
spotecznego. Pozycja i zakres zadan realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego zalezy
od warto$ci prezentowanych przez podmiot podejmujacy w tym zakresie decyzje, ktorym jest pra-
wodawca. Wartosci przyjmowane przez prawodawce determinuja sposob funkcjonowania i zakres
zadan samorzadu terytorialnego. Ich zmiennos¢ skutkuje tym, ze samorzad terytorialny nie ma na
trwale wyznaczonego zakresu dziatania. Zakres ten moze by¢ rozszerzany, ale moze tez ulegac
zawezeniu. Wérod wartosci przystugujacych samorzadowi terytorialnemu kluczowa role odgrywa
samodzielno$¢. Jej zakres wyznacza miejsce i role tej instytucji we wspotczesnym spoteczenstwie.
Inne wartosci, takie jak wolno$¢ czy rowno$é, wynikaja z samodzielno$ci i stanowig jej istotny
element. Samorzad terytorialny jest instytucja silnie zakorzeniong i posiadajaca mocne podstawy
funkcjonowania, jednakze miejsce i rola, jakie ma peti¢, nie majg charakteru obiektywnego i wy-
nikaja z subiektywnej oceny prawodawcy.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, administracja publiczna, wartosci, prawodawca, samo-
dzielno$¢, wolnosé.

Wprowadzenie

Samorzad terytorialny jako forma wykonywania zadan stojacych przed ad-
ministracja publiczng funkcjonuje w Polsce juz ponad trzydziesci lat!. W tym

! Pisze o funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego przez wskazany okres, majac na uwa-
dze ustawe¢ z dnia 8 marca 1990 roku o zmianie Konstytucji RP (Dz. U. Nr 16, poz. 94) oraz
ustawe z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95). Przywo-
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okresie wrost w krajobraz lokalnych podmiotow dziatajacych w imieniu i na ra-
chunek panstwa, jest czyms$ oczywistym, a jego istnienie nie budzi watpliwosci.
W literaturze przyjmuje si¢, ze stanowi on symbol cywilizacji europejskiej i czes¢
demokratycznego porzadku prawnego?. Przypisywana mu rola wynika z tradycji
historycznej oraz petnionej roli w spoteczenstwie, a w szczegdlnosci w spotecz-
no$ciach lokalnych. Pozwala to opowiedzie¢ si¢ za stanowiskiem, ze samorzad
terytorialny jest zjawiskiem spotecznym pozostajacym w relacjach z innymi pod-
miotami funkcjonujacymi w Zyciu spolecznym, a w szczegdlnosci z organami
dziatajacymi w imieniu panstwa’. W prezentowanym uj¢ciu samorzad terytorialny
staje si¢ oczywistoscia i tym zjawiskiem spolecznym, ktore istnialo, istnieje i be-
dzie istniec¢*. Takie ujecie odwotuje si¢ do stanu na chwilg obecna, trudniej nato-
miast przewidzie¢, jak zaprezentuje si¢ przysztosé. Trudno$¢ ta wynika z tego, ze
przysztos¢ samorzadu terytorialnego nie jest zalezna od niego samego, lecz zwia-
zana jest z dziataniami podejmowanymi poza nim, a samorzad ten moze jedynie
W ograniczony sposob probowaé oddziatywac na te podmioty, ktore dysponuja
mozliwosciami sprawczymi. Sytuacja taka sprawia, ze zasadnym jest zwrdcenie
uwagi na rzeczy, ktére moga mie¢ znaczenie przy kreowaniu jego przysztosci.
Sktania to do skupienia si¢ na tym, co lezy u podstaw jego istnienia i funkcjono-
wania, a zatem na wartosci.

Aksjologiczne podstawy prawa

Podejmujgc analize podstaw aksjologicznych przywotywanego tu samorzg-
du terytorialnego, w polu widzenia musimy mie¢ trafng uwage podnoszong w li-
teraturze: problematyce wartosci towarzyszy poczucie nieuchwytno$ci materii
czy tez s$wiadomo$¢ trudnos$ci jej mierzalno$ci’. Sygnalizowane tu trudnos$ci nie
moga powodowac, ze problematyka ta bedzie omijana i pozostawiana na uboczu.

tanymi aktami normatywnymi przywrocono w Polsce funkcjonowanie samorzadu terytorialnego,
poniewaz do momentu wejscia w zycie ustawy z dnia 20 marca 1950 roku o terenowych organach
jednolitej wladzy panstwowej (Dz.U. z 1950 r. Nr 14 poz. 130) samorzad terytorialny funkcjono-
wat w Polsce.

2 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 9.

3 Narelacyjny charakter zjawisk spotecznych zob. K. Patecki, Redukcja aksjologiczna jako spo-
sob objasniania porzqdku spolecznego, [w:] Aksjologiczny wymiar prawa, red. M. Dudek, M. Stepien,
Krakow 2015, s. 25-26.

4 Na zjawisko niepomijalnosci administracji publicznej uwage zwraca P. Lisowski (Miedzy
niepomijalnosciq administracji publicznej a deadministrowaniem, [w:] Niepomijalnos¢ administra-
¢ji publicznej, red. T. Kocowski, J. Korczak, P. Lisowski, Wroctaw 2020, s. 188 n.).

> J. Bo¢, P. Lisowski, Normatywizacja wartosci w prawie administracyjnym, [w:] Wartosci
w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 23.
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Wrecz przeciwnie: nalezy probowaé si¢ z nig zmierzy¢ i podda¢ naukowej ana-
lizie®. Pojecie aksjologii sktada si¢ z dwoch elementow, a mianowicie z aksios
— widzianego jako godny, cenny, oraz logia — bg¢dacego nauka’. Jest to zatem
nauka o czym$ godnym i cennym. W szerokim rozumieniu aksjologia stanowi
dzial filozofii zajmujacy si¢ naukg o wartosciach, widziana tez bywa jako ogol-
na teoria wartosci®. Aksjologia — obok ontologii i epistemologii — wyznacza
fundamenty filozoficznej refleksji o prawie®. Poszukiwanie istoty tego, co wazne
i cenne, wymaga procesow abstrakcyjnego mys$lenia oderwanego od rzeczywi-
stosci wartos$ci, ktore od poczatku do konca maja wytacznie byt abstrakcyjny.
To oznacza, ze mato przydatny jest indukcyjny sposob dochodzenia do synte-
zy'%, Warto zauwazy¢, ze w aksjologii nie mamy do czynienia z wyjasnianiem,
lecz z ocenianiem!!, co ujete zostalo w ten sposob, ze czyny przez dang norme
nakazane i ich skutki sg przedmiotem aprobaty, a przekroczenie normy — przed-
miotem dezaprobaty'?. W analogiczny sposob do tego zagadnienia podchodzi
Roman Ingarden, ktory w kontekscie zdan normatywnych stwierdza, ze istniejg
takie wartosci, w przypadku ktorych dobrze jest, jezeli sg, ale wcale nie musza
by¢; jednakze istnieja tez takie wartosci, ktorych niezrealizowanie jest ztem!.
Sktania to do opowiedzenia si¢ za stanowiskiem, ze istniejg warto$ci uznawane za
takowe i przyczyniajace si¢ do wzbogacenia zycia spolecznego, jednak niebedace
niezbedne dla jego prawidlowego funkcjonowania. Sg zarazem takie wartosci,
ktore dla prawidtowego funkcjonowania tegoz spoteczenstwa pozostaja niezbed-
ne i bez ktorych spoteczenstwo nie mogtoby wtasciwie istnie¢. Zatem mamy war-
tosci, ktore muszg wystepowacé, oraz wartosci, ktore moga wystepowac. Bez tych
pierwszych spoteczno$¢ nie bedzie mogta prawidtowo funkcjonowagé, a te drugie
beda si¢ przyczyniaty do polepszenia owego funkcjonowanial4,

W literaturze prawniczej akcentuje si¢, ze racjonalny prawodawca jest pod-
miotem aksjologicznym, a interpretatorzy tekstu prawnego uznaja tez¢ esencja-
lizmu aksjologicznego, starajac si¢ rekonstruowac warto$ci przypisywane racjo-

6 I. Lipowicz, op. cit., s. 133 n.

7 Uniwersalny stownik jezyka polskiego, red. S. Dubisz, Warszawa 2008, s. 38.

8 A. Zurawik, Wykladnia w prawie gospodarczym, Warszawa 2021, s. 26; J. Zimmermann,
Wprowadzenie, [w:] Wartosci w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 11.

9 K.J. Kaleta, Rola i znaczenie wartosci we wspolczesnym dyskursie konstytucyjnym, [w:]
Aksjologiczny wymiar...,s. 122.

10 J. Filipek, W poszukiwaniu zatozen porzqdiku prawnego, [w:] Czlowiek ponowoczesny wo-
bec wyzwan globalizacji — studium interdyscyplinarne, red. J. Filipek et al., Bielsko-Biata 2008,
s. 13.

11 7. Ziembinski, Wstep do aksjologii dla prawnikéw, Warszawa 1990, s. 7; M. Zajecki, Dwa
paradoksy esencjalizmu aksjologicznego, [w:] Aksjologiczny wymiar..., s. 65.

12 J. Zimmermann, op. cit., s. 12.

13 R. Ingarden, Wyktady z etyki, Warszawa 1989, s. 159.

14 Na wzgledny charakter wartosci uwage zwrocit H. Kelsen (Czysta teoria prawa, Warszawa
2014, s. 134-137).
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nalnemu prawodawcy i uktadac je w system hierarchiczny, to jest zbior warto$ci
uporzadkowany relacjami dominacji'>. Oznacza to, ze aksjologia determinuje sta-
nowienie prawa przez podmiot prawotworczy, jak réwniez oddzialuje na podmio-
ty, ktore zobowigzane sg stosowaé prawo'®,

Prawo stanowi zbior norm zbudowany w sposob hierarchiczny z ustawa za-
sadniczg na szczycie. W takim systemie ustawa tego typu odgrywa kluczowa role
i wplywa na ksztalt i sposob interpretacji wszystkich pozostatych. Rownoczesnie,
jak si¢ zauwaza w literaturze, kreacj¢ norm konstytucyjnych zawsze poprzedza
wybor wartosci!’. Wartosci zawarte w tym akcie normatywnych sg wyrazem war-
tosci reprezentowanych przez dana spoteczno$¢ w danym momencie historycz-
nym. Rodzi si¢ pytanie, czy warto$ci przyjmowane przez spotecznos$¢ posiadaja
walor statosci, czy tez ulegajg zmianom. Odpowiedz na tak postawione pytanie
nie jest jednolita, poniewaz istniejg wartosci o charakterze niezmiennym i statym,
ale wystepuja tez takie, ktdre z biegiem czasu ulegaja przeksztalceniom i modyfi-
kacjom. Sytuacja ta skutkuje tym, ze w przypadku braku synchronizacji wartosci
zapisanych w konstytucji z warto$ciami prezentowanymi przez spoleczenstwo,
zmianie ulegnie przywotany akt prawny. Bedzie ona zmierzata do dostosowania
warto$ci w nim prezentowanych do tych, ktore w danym momencie przyjmuje
spoteczenstwo. Zmiana konstytucji w nastepstwie zmiany wartosci wyznawanych
przez spoteczenstwo bedzie mozliwa jedynie wowczas, gdy beda wystepowaty do
tego warunki spoteczno-polityczne. Moze si¢ ona odby¢ w oparciu o obowigzujacy
porzadek prawny, wowczas jest realizowana w sposob uporzadkowany i spokojny;
ale moze zaistnie¢ sytuacja, w ktérej zmiana nastapi w sposob burzliwy, w drodze
jakiego$ wydarzenia pozaprawnego, czyli rewolucji czy innego zdarzenia o po-
dobnych charakterze. Sygnalizowana tu zmiana konstytucji nie jest jedyng forma
dostosowania warto$ci wyznawanych przez spotecznos¢ (t¢ czes$¢ spotecznosci,
ktora sprawuje w danym momencie wladzg), poniewaz modyfikacja taka moze
by¢ przeprowadzona bez formalnej zmiany tekstu konstytucji. Wynika to z faktu,
iz konstytucja jak kazdy akt normatywny, moze by¢ przedmiotem instrumenta-
lizacji lub obejécia'®. Zjawisko to rodzi tym wiccej niebezpieczenstw, ze samo
pojecie wartosci nie jest jednoznaczne i przypisywane s mu rézne znaczenia',
Zaistnienie sytuacji instrumentalizacji lub obej$cia ma miejsce wowczas, gdy tres¢
normy prawnej zawartej w konstytucji formalnie nie ulegta zmianie, lecz zostanie
tak zinterpretowana, ze wprowadza nie tylko nowy sposob odczytania, ale przede

15 M. Zajecki, op. cit., s. 78-79.

16 1. Bogucka, Wartosci prawa administracyjnego procesowego, [w:] System Prawa Admi-
nistracyjnego Procesowego, t. 1. Zagadnienia ogolne, red. G. Laszczyca, Warszawa 2017, s. 508.

17 K.J. Kaleta, op. cit., s. 124.

18 Ibidem, s. 126.

19 P, Dobosz, Imponderabilia publiczne w obrebie wartosci prawa administracyjnego, [w:]
Wartosci w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 51.
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wszystkim nowg wartosc¢, ktorej wezesniej nie byto, lub tez tak zmienia rozumienie
zamieszczonej w niej wartosci, ze w praktyce wystepuje juz nowa.

Warto$ci przyjmowane przez spoleczenstwo, a w zasadzie przez t¢ jego czes¢,
ktora dysponuje mozliwoscig nadania im charakteru powszechnego, nie wynikaja
z porzadku prawnego, lecz sa zakotwiczone w zrddlach zlokalizowanych poza
systemem norm prawnych. Zatozenia lezace u podstaw porzadku prawnego nie
moga by¢ dedukowane z prawa pozytywnego, lecz powinny by¢ wypracowywane
na tle porownywania porzadku prawnego z punktu widzenia filozofii z porowny-
walnymi warto$ciami pozostajacymi poza jego zasi¢giem?’. Wynika to z tego, ze
prawo pozytywne jest wtorne wzgledem wartosci, ktore lezaly u podstaw jego
przyjecia, to znaczy ujeciu prawo jest wyrazem wartosci, a nie ich kreatorem.
Stwierdzenie to nawigzuje do nierozstrzygalnego sporu mi¢dzy opowiadajacymi
si¢ za pozytywizmem prawniczym i stronnikami prawa naturalnego?!. Dla pozy-
tywistow prawniczych prawo jest zrodtem wartosci i w prawie nalezy poszukiwac
ich wystepowania, z kolei opowiadajacy si¢ za prawem naturalnym widzg w pra-
wie jedynie instrument, przy wykorzystaniu ktérego warto$ci wystgpujace w sys-
temie pozanormatywnym wprowadzane sg do systemu normatywnego.

Przeprowadzone powyzej rozwazania sktaniajag do odrzucenia stanowiska
opowiadajacego si¢ za neutralnoscia prawa wzglgedem polityki, poniewaz prawo
jest wykorzystywane jako jeden z instrumentéw prowadzenia polityki®?. W za-
sadzie przy wykorzystaniu prawa ziszcza si¢ polityczne wizje. Przyjmowane
normy prawne zmierzajg do realizacji wartosci preferowanych przez tych, kto-
rzy w danym momencie dysponujg mozliwos$cig wprowadzenia ich w zycie. Tak
wprowadzane wartosci moga nie by¢ akceptowane przez pozostatg czes$¢ spo-
leczenstwa, a zwlaszcza przez te, ktora nie ma bezposredniej mozliwosci wply-
wania na proces ich przyjmowania. Ta grupa moze wowczas wyraza¢ swoje
stanowisko w formach przewidzianych w obowigzujacym porzadku prawnym,
jednakze istnieje ryzyko siegniecia po inne formy, wykraczajace poza oferowa-
ne przez prawo. Sygnalizowane tu zwiazki prawa stanowionego z polityka do-
znaja dodatkowego wzmocnienia w sferze jego stosowania. Wyktadnia przepi-
soOw prawa przeprowadzana jest z uwzglednieniem preferencji i wyznawanych
warto$ci przez tych, ktorzy uprawnieni sg do jej dokonywania i podejmowania
wigzacych rozstrzygnigc.

20 1. Filipek, op. cit., s. 15.

21 J. Wolenski, Neutralizacja wartosci w prawie — analiza logiczno-semantyczna, [w:] Aksjo-
logiczny wymiar-..., s. 51-52; M. Dudek, O progach zwalniajgcych, tawkach przeciwko bezdomnym
i innych wynalazkach oraz ich znaczeniu nie tylko dla aksjologii prawa. Szkic wprowadzajgcy, [w:]
Aksjologiczny wymiar..., s. 194.

22 M. Stambulski, Politycznosé jako etyka polityczna prawa, [w:] Aksjologiczny wymiar. ..,
s. 97-98; M. Pazdziora, Neutralizacja wartosci a legitymizacja prawa w demokracji, [w:] Aksjolo-
giczny wymiar...,s. 112 n.
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Pojecie samorzadu terytorialnego

Po przedstawieniu zagadnien zwigzanych z problematyka aksjologii przejs$¢
nalezy do rozwazan poswieconych drugiemu pojeciu wystgpujagcemu w tytule
niniejszego opracowania, a mianowicie problematyce samorzadu terytorialnego.
Trzeba rozpoczaé od zwrocenia uwagi na to, czym samorzad terytorialny jest.
Postawienie takiego pytania moze wydac si¢ dziwnym czy zastanawiajacym, po-
niewaz pojecie to jest powszechnie wykorzystywane w aktach normatywnych
i doczekato si¢ licznych opracowan??. Przedmiotowe pojgcie analizowane byto
z szeregu roéznych punktow widzenia. Wystepuje ono w przepisach prawa?4, a za-
tem jest pojeciem prawnym, wykorzystuje si¢ je takze w orzecznictwie sadowy??
i w literaturze prawniczej?®, a wigc stanowi element jezyka prawniczego. Tak
rézne konteksty wykorzystywania tego pojecia skutkuja tym, ze jest ono roznie
widziane 1 uyymowane, poniewaz czgsto pod tym terminem widzi si¢ samodziel-
ny byt prawny laczony z zdecentralizowana formg wykonywania zadan publicz-
nych, czyli z podmiotami wykonujacymi funkcje administracyjne wyposazonymi
w stosowne wladztwo?’, a zarazem utozsamia si¢ je z okreslona jednostka admi-
nistracyjnego podziatu kraju (gmina, powiat czy wojewodztwo)?8. Zréznicowane
konteksty wykorzystywania przedmiotowego pojecia powoduja, ze odczytanie
jego znaczenia wigze si¢ z poruszang w danym momencie problematyka. Sytu-
acja ta sktania do przyjrzenia si¢ zagadnieniu i podjecia proby uchwycenia, czym
w istocie jest pojecie samorzadu terytorialnego.

Tak postawione pytanie w pierwszej kolejnosci kaze si¢ odnie$¢ do kluczo-
wej kwestii, a mianowicie, czy przystuguje mu element materialny, czy tez jest
to pojecie o charakterze abstrakcyjnym. Odpowiedz, jak si¢ wydaje, nie nastrgcza
istotniejszych watpliwosci. Wszelkie spojrzenia na omawiane pojecie pozwalaja

23 Sytuacje te dostrzega B. Dolnicki (Wprowadzenie, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2016, s. 15-16).

24 Zob. art. 16 ust. 2 czy tytut rozdziatu VII Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 roku
(Dz.U. 21997 . Nr 78, poz. 483 ze zm.) czy przywolana juz ustawe z dnia 8§ marca 1990 roku o sa-
morzadzie terytorialnym.

25 Przedmiotowe pojecie powszechnie wystepuje w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjne-
go sadow administracyjnych czy sadow powszechnych; zbednym jest przywotywanie stosownych
orzeczen potwierdzajacych ten fakt.

26 Omawiane pojecie jest przedmiotem licznych opracowan o charakterze monograficznym
1 stanowi wielokrotnie ich tytut, tak jak ma to miejsce w przypadku pozycji wymienionej w przypi-
sie 2, jak rowniez jest przedmiotem licznych artykulow. Z uwagi na powszechnos¢ wykorzystywa-
nia tego pojecia przez doktryne zbedne jest przywolywanie stosownych opracowan.

27 C. Martysz, Wlasciwos¢ organéw samorzqdu terytorialnego w postepowaniu administracyj-
nym, Katowice 2000, s. 15 n.; J. Jakubek-Lalik, op. cit., s. 105 n. W literaturze okresla si¢ decentrali-
zacje jako warto$¢ szczegdtows prawa administracyjnego czgsci ustrojowej (zob. P. Dobosz, op. cit.,
s. 57).

28 Zob. art. 164 Konstytucji RP.
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stwierdzi¢, ze nie ma ono wymiaru materialnego, czyli nie jest substancjg. O sa-
morzadzie terytorialnym nie mozna powiedzie¢, podobnie jak o stole, Ze jest rze-
cza posiadajaca swoj materialny substrat. Tak kategoryczne stwierdzenie wzbudza
pewne kontrowersje, poniewaz analizujac problematyke samorzadu terytorialne-
go, dostrzec musimy, ze w pewnych ujeciach i rozumieniach element materialny
si¢ przejawia. Sytuacja taka wystapi wowczas, gdy mowi si¢ o gminie uyjmowane;j
jako okreslone terytorium i ludzie je zamieszkujacy?®. W tym ujeciu wyraznie do-
strzegalny jest substrat materialny i to dwojakiego rodzaju, mianowicie okre$lona
przestrzen geograficzna, (czyli co$, co posiada swoj wyraz materialny), a takze
ludzie zamieszkujgcy wskazany teren, (rdbwniez posiadajacy wymiar materialny).
Nalezy dostrzec i to, ze sam teren, jak rowniez sami ludzie w kontekscie oma-
wianego pojecia nic nie znaczg; dopiero ich zespolenie w przewidziany sposob
pozwala uzna¢, ze mamy do czynienia z gming, powiatem czy wojewodztwem,
czyli pewnym pojeciem abstrakcyjnym przewidzianym przez obowigzujace unor-
mowania prawne®’. Przyjecie powyzszego ustalenia oznacza, ze na przedmiotowe
pojecie spojrze¢ nalezy z innej perspektywy.

Pojeciem tym okresla si¢ okreslony sposob sprawowania wtadzy przez pod-
mioty lokalne. Konstytucja RP w art. 163 stanowi, ze samorzad terytorialny wyko-
nuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw
innych wiadz publicznych. W art. 164 ust. 1 tego aktu moéwi si¢, ze podstawowg
jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina. Z obu przywotanych przepisow
mozna wysuna¢ wniosek, ze prawodawca konstytucyjny utozsamia samorzad te-
rytorialny z jakim$ podmiotem, przy czym utozsamienie to na tym etapie nie po-
siada charakteru konkretnego, lecz ma wymiar czysto abstrakcyjny.

Dostrzezona sytuacja sktania do spojrzenia na to zagadnienie z dwdch per-
spektyw. Pierwsza z nich to ujecie platonskie’!, czyli samorzad terytorialny wi-
dziany jako pewna idea organizacji ustroju wtadz lokalnych. Pojecie samorzadu
terytorialnego w tym ujeciu jest wytacznie wyrazem okreslonej wizji, cieniem
$wiata zewnetrznego i realnego; nie jest wigc utozsamiane z konkretng jednost-
ka terytorialnego podziatu panstwa, lecz ujmowane jako pewna mysl czy idea
przy pomocy, ktorej opisuje si¢ jakie§ zjawisko wystepujace w spoleczenstwie.
W przypadku tego pojecia uwidaczniajg si¢ ztozone stosunki migdzy sferg bytu
a sferg powinnosci’?; wzglednie mozna t¢ sytuacj¢ ujac jako zjawisko hipostazy,
czyli nadania cech realno$ci bytowi abstrakcyjnemu’?. W konsekwencji terminowi

29 Zob. J. Bo¢, Piec podstawowych probleméw samorzqdu terytorialnego, [w:] Studia nad sa-
morzgdem terytorialnym, red. A. Btas, Wroctaw 2002, s. 42.

30 Na zagadnienie to uwage zwrocil H. Kelsen, op. cit., s. 274-276, gdy rozwazat problem
osoby prawnej (korporacji).

31 Platon, Paristwo, przet. W. Witwicki, Warszawa 1948, s. 514a—519e.

32 F. Longchamps. Uwagi o uzywaniu poje¢ w naukach prawnych, ,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Wroctawskiego. Prawo” 1960, nr 8, s. 13.

33 D. von. Hildebrand, Metafizyka wspélnoty, ,,Znak” 2006, nr 10, s. 46.
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samorzadu przypisa¢ mozna charakter pojecia narzedzia’* wykorzystywanego
przez prawodawce 1 literaturg, przy wykorzystaniu ktdrego opisuje si¢ otaczaja-
ca nas rzeczywisto$¢. Drugie ujecie nawigzuje do koncepcji pozytywistycznych,
czyli sprowadzajacych sie do tego, ze samorzad terytorialny to podmiot funkcjo-
nujacy i istniejacy w nastgpstwie przyjecia okreslonych rozwigzan prawnych. Do-
poki nie ma rozwigzan prawnych, do tego momentu nie mozna mowic o istnieniu
samorzadu terytorialnego. Jego istnienie przewidziane bedzie w aktach norma-
tywnych zajmujgcych ré6zng pozycje w hierarchii norm prawnych, poczawszy od
regulacji zamieszczonych w ustawie zasadniczej, poprzez unormowania o cha-
rakterze migdzynarodowym, po zawarte w ustawach zwyktych. W tym ujeciu
samorzad terytorialny to konkretne podmioty, takie jak gmina, powiat czy wo-
jewodztwo, dysponujace okreslonymi zadaniami oraz posiadajace przewidziane
organy, przy wykorzystaniu ktorych wykonuja stojace przed nimi zadania.

Na problematyke samorzadu terytorialnego spojrze¢ mozna jeszcze z innej
perspektywy, a mianowicie w optyce podmiotu kreujacego t¢ instytucje. Wyko-
rzystujac przywolane kryterium, mozemy mowi¢ o ujeciu obiektywistycznym
samorzadu terytorialnego oraz o ujeciu subiektywistycznym. Ujecie obiektywi-
styczne sprowadza si¢ do tego, ze spojrzenie na t¢ instytucje jest niezalezne od
podmiotu kreujacego. Inaczej mowiac, podmiot kreujacy instytucje nie ma decy-
dujacego glosu w ramach procesu jego tworzenia. Warto$ci, ktorymi ten samorzad
winien si¢ charakteryzowa¢, nosza charakter obiektywny, ponadto sg niezalezne
od momentu podjecia decyzji o jego utworzeniu, a zakres zadan jest staly i przypi-
sany dla wszystkich. Ujecie takie nawigzuje do organicznej koncepcji samorzadu
terytorialnego. Z kolei ujecie subiektywistyczne opiera si¢ na innych zatozeniach,
a mianowicie podstawy utworzenia i funkcjonowania tego samorzadu wynikaja
z przekonan podmiotu go kreujgcego. Zatem to, czy samorzad terytorialny bedzie
istniat i wykonywat przypisywane mu zadania, zalezne jest od woli wskazanego
podmiotu. To on przesadza o zakresie zadan wykonywanych przez samorzad, jak
rowniez wplywa na wykorzystywane przezen prawne formy dziatania. Przyshugu-
je mu prawo wprowadzenia regulacji okreslajacych struktury organizacyjne tego
samorzadu i sposoby wylaniani piastunéw przewidzianych organdéw. Dodatko-
wo podmiot ten pozostawia sobie instrument, przy wykorzystaniu ktorego bedzie
mogt nadzorowac dziatalnos¢ tak utworzonego samorzadu.

Samorzad terytorialny a wartosci

Po przedstawieniu zagadnien dotyczacych aksjologii i pojecia samorzadu te-
rytorialnego niezbe¢dne jest zwrdcenie uwagi na to, co lezy u podstaw tak widzia-
nego samorzadu terytorialnego. Na problematyke podstaw aksjologicznych tej

34 Na temat pojeé narzedzi w prawie zob. F. Longchamps, op. cit., s. 13.

Prawo 333, 2021
© for this edition by CNS



Aksjologiczne podstawy samorzadu terytorialnego 385

konstrukcji spojrze¢ mozna przez pryzmat licznych teorii dotyczacych jej istoty.
Dwie z nich odgrywaja istotng role i z tego powodu zashuguja na przyblizenie®>.
Pierwsza z nich jest teoria organiczna. W jej zatozeniach samorzad terytorialny
stanowi podmiot pierwotny wzgledem panstwa i w zasadzie poszczegdlne pod-
mioty tego samorzadu, taczac sie, przyczynily sie¢ do powstania panstwa jako
podmiotu wtornego. Tak widziany samorzad dysponuje wltasnymi naturalnymi
1 nienaruszalnymi prawami. Istota przywotanej teorii sprowadza si¢ do tego, ze
to samorzad terytorialny jest podmiotem niezaleznym od panstwa. Dysponuje
wlasnymi zadaniami, ktorych zakres nie moze by¢ ograniczany przez panstwo
jako podmiot wtérny. W tym ujeciu samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego nie
wynika z woli panstwa, lecz jest nastgpstwem jego pierwotnego statusu. Takie
ujecie skutkuje dalszymi konsekwencjami, a mianowicie zakres spraw przyna-
leznych samorzadowi nie moze by¢ ograniczany, panstwo za§ nie moze ingero-
wac w sfere jego aktywnosci. Rewolucja francuska dostrzegata naturalne prawa
gminy, jednakze zakres przyznanej jej samodzielnoéci nie byt znaczny3°. Takie
widzenie samorzadu terytorialnego rzutuje takze na inne wartos$ci, takie jak wol-
no$¢ czy roéwnos¢. Podkreslic trzeba, ze wolnos¢ tak ujmowanego samorzadu jest
elementem wewngtrznie zwigzanym z jego istota. Tylko wolny podmiot moze by¢
samodzielny i1 mie¢ nienaruszalny zakres zadan do realizacji. W ramach tej wol-
nos$ci samorzad bedzie samodzielnie decydowat o sposobie wlasnej organizacji,
jak réwniez o sposobach wykonywania stojacych przed nim zadan. Skoro dyspo-
nuje wolnoscig w zakresie kreowania wtasnych struktur, to oznacza, ze bedzie je
dostosowywat do wystepujacych potrzeb wynikajacych z jego wielkosci (liczby
0s0b tworzacych dang wspolnote oraz zajmowanego przez nig obszaru), a takze
do zakresu wykonywanych zadan. Tak widziany samorzad analizowany moze by¢
w kontekscie rownosci. Wartos$¢ ta oznacza, ze zadna jednostka samorzadu teryto-
rialnego funkcjonujgca na danym poziomie jego organizacji nie dysponuje wick-
szymi czy tez mniejszymi prawami badz obowigzkami. Zakres zadan stojacych
przed tymi jednostkami jest analogiczny, a to oznacza, ze zadna z nich nie moze
znajdowac sie na pozycji uprzywilejowanej. jak réwniez nie moze znajdowac si¢
na pozycji gorszej wzgledem innych, czyli nie moze by¢ dyskryminowana.
Drugg teorig odnoszaca si¢ do samorzadu terytorialnego jest teoria panstwo-
wa. Jej istota sprowadza si¢ do tego, ze to panstwo jest podmiotem pierwotnym i to
ono decyduje o tym, w jakiej formie prawnej beda wykonywane zadania stojace
przed nim. W tym ujeciu panstwo moze stojgce przed nim zadania wykonywac
przy wykorzystaniu wlasnego aparatu, czyli utworzonych przez panstwo organow

35 W literaturze wyodrebnia sig sze$¢ teorii dotyczacych samorzadu terytorialnego: naturali-
styczna, naturalistyczno-panstwowa, panstwowa, socjologiczna i polityczng oraz uniwersalistyczng
zob. I Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien ustrojo-
wego prawa administracyjnego, Krakow 2007, s. 167 n.

36 . Jezewski, Uwagi o genezie samorzqdu terytorialnego we Francji, [w:] Czlowiek, Prawo,
Panstwo. Ksigga jubileuszowa dedykowana S.L. Stadniczerko, Warszawa 2017, s. 505.
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1 0s6b funkcjonujacych w okreslonej zalezno$ci stuzbowo-osobowej. Moze je reali-
zowac rowniez przy wykorzystaniu podmiotow, ktore dysponuja samodzielnoscig
1 wykonuja przypisane im zadania w jego imieniu i na jego rachunek. W ramach
tego ujecia samorzad terytorialny istnieje z woli panstwa, jednakze sam wybiera
swoje organy i decyduje o sposobie wykonywania powierzonych do realizacji za-
dan. W samorzadzie terytorialnym widzi si¢ skrystalizowanie publicznego prawa
podmiotowego. Publiczne prawo podmiotowe okresla si¢ jako mozno$¢ rozporza-
dzania wladzg publiczna, czyli jako moznos¢ wydawania przepisow powszechnie
obowigzujacych i aktow administracyjnych ksztattujacych sytuacje prawng ich
adresata. Przystugujaca samorzadowi terytorialnemu osobowos¢ publicznoprawna
zwigzana jest z prawem do samodzielnego sprawowania czesci administracji pu-
blicznej przekazanej samorzadowi przez panstwo, ktore pozostawia sobie jednakze
prawo sprawowania nadzoru nad realizacja tego typu dziatan’’.

Teoria ta, jak zostato to przedstawione, wigzana jest z dziatalnoscig upraw-
nionych organdéw panstwa, ktore kreuja t¢ forme sprawowania wtadzy lokalne;j.
Kreacja ta nastepuje w drodze aktéw normatywnych, a tym samym w nastepstwie
przyjmowanego prawa. W tej sytuacji rodzi si¢ pytanie czy prawo jest tworca
warto$ci czy tylko jej nosnikiem. Odpowiedz na tak postawione pytanie bedzie
ztozona, poniewaz prawo jest no$nikiem wartosci, przy czym taka funkcje petni
wowczas, gdy posiada swoje zrodla w innym kreatorze. Z taka sytuacja zetknie-
my si¢ wowczas, gdy analizowane normy prawne odnoszg si¢ do takich warto$ci
jak wolno$¢, godno$¢ czy sprawiedliwo$¢ nie moéwiac juz o takich jak pigkno
czy dobro. Wymienione wartoéci wielokrotnie zamieszczane s3 w aktach norma-
tywnych, jednakze wowczas prawo i zawierajace je normy prawne sg jedynie ich
nos$nikiem. Odmiennie sytuacja przedstawia si¢ w tych przypadkach, w ktorych
prawodawca wprowadza do porzadku prawnego wartos$ci i to niezaleznie od tego,
czy mamy prawodawce naturalnego, czy tez pozytywnego w postaci legitymo-
wanego do tego organu. Wowczas podmiot taki wprowadza do prawa wartosci,
ktore je uzewnetrznia. W tej sytuacji prawo jest miejscem, w ktorym warto-
$ci sie uzewnetrzniaja i s wprowadzane do zycia spotecznego danej spotecznosci.
Pierwszym z wymienionych warto$ci przypisa¢ mozna charakter staly i niezmien-
ny. Stwierdzenie takie nie jest trafne, poniewaz taka wartos¢ jak pigkno wraz ze
zmianami w zyciu spoleczenstw ulega modyfikacjg, analogicznie jest z wolno-
$cig, poniewaz obecnie jest inaczej rozumiana niz mialo to miejsce w dawnych
epokach. Te drugie wartosci maja charakter stuzebny dla danego okresu rozwo-
ju spotecznego i przy ich wykorzystaniu, czy z ich wykorzystaniem buduje si¢
dane spoleczenstwo. Odmienne spojrzenie na warto$ci wystepujace w pierwszej
grupie moze cho¢ nie musi wptywac¢ na wartosci przewidziane drugg grupa. Ma
to znaczenie dla tych warto$ci, ktdre wyznaczaja sposob zorganizowania danego

37 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928,
s. 131 n.
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spoteczenstwa oraz moga modyfikowac¢ realizowane cele i wprowadza¢ w tym
zakresie stosowne zmiany.

Warto$ci od poczatku do konca maja wytacznie byt abstrakcyjny. Stwierdze-
nie to rzutuje w istotny sposob na proces opisu otaczajgcej nas rzeczywistosci,
poniewaz czlowiek jako podmiot kreujacy nadaje pojeciom abstrakcyjnym okre-
$lony sens i charakter’®. Jednoczesnie oznacza to istnienie w tym miejscu subiek-
tywnego spojrzenia.

Samorzad terytorialny widziany jako podmiot nie posiada wartosci, ponie-
waz ten przymiot przyshuguje cztowiekowi®?. W literaturze prezentowane jest sta-
nowisko, w ktorym samorzad terytorialny ujmuje si¢ jako podmiot tozsamy czto-
wiekowi, poniewaz przypisuje mu sie analogiczne prawa i wartosci*’. Oznacza to
zarazem, ze w ramach niniejszego opracowania nie jest poruszana problematyka
warto$ci przystugujacych samemu samorzadowi terytorialnemu, lecz zgodnie
z tym co zostalo wyrazone w tytule: jakie warto$ci i przez kogo reprezentowane
leza u podstaw analizowanego pojecia. Przy czym, gdy mowa jest o podmiocie
reprezentujagcym wartosci, w polu widzenia nalezy mie¢ zaré6wno ich kreatora jak
rowniez tego, ktory dokonuje oceny, czy dane wartosci rzeczywiscie wystepuja
1 czy mozna je temu podmiotowi przypisac.

Przeprowadzone rozwazania sklaniaja do uznania, ze podmiotem kreu-
jacym aksjologiczne podstawy samorzadu terytorialnego jest panstwo*!, czyli
podmiot odpowiedzialny za byt prawny analizowanego pojg¢cia. W samorzadzie
terytorialnym, jak byto to sygnalizowane, widzi si¢ zdecentralizowang funkcje
administracji publicznej. Tym samym struktura samorzadu zostaje wyposazona
w warto$¢, ktora determinuje jego byt prawny, a mianowicie samodzielno§¢*?.
To warto$¢, ktora stanowi o jego istnieniu*>. W tym miejscu rodza sie pytania,
w ktorych aktach prawnych warto$¢ ta ma zosta¢ zagwarantowana, jak rowniez
co nalezy pod nig rozumie¢. W odniesieniu do pierwszego zagadnienia przyj-
dzie uznaé, ze samodzielno$¢ samorzadu winna by¢ zakotwiczona w przepisach

38 . Filipek, op. cit., s. 13.

39 R. Ingarden, op. cit., s. 205.

40 ). Lemanska, Wartosci prawnie chronione w aspekcie konstytucyjnego statusu jednostek
samorzqdu terytorialnego, [w:] Wartosci w prawie administracyjnym, red. J. Zimmermann, War-
szawa 2016, s. 260 n.

41 Zwigzanie samorzadu terytorialnego z panstwa jest dostrzegane w literaturze zob. A. Blas.
Reaktywowanie samorzqdu terytorialnego w rzeczypospolitej Polskiej w 1990 roku, [w:] Studia nad
samorzgdem terytorialnym, red. A. Btas, Wroctaw 2002, s. 21 n.

42 W literaturze mowi sie o zasadzie samodzielnosci samorzadu terytorialnego zob. A. Btas,
op. cit., s. 27-28; 1. Niznik-Dobosz, Zasady ustroju administracji publicznej, [w:] Zasady w prawie
administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, red. Z. Duniewska, M. Stahl, A. Krakata, War-
szawa 2018, s. 150.

4 M. Gielda, Samorzqd terytorialny w swietle Konstytucji rzeczypospolitej Polskiej i orzecz-
nictwa Trybunalu Konstytucyjnego, [w:] Studia nad samorzgdem terytorialnym, red. A. Btas, Wro-
ctaw 2002, s. 55.
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ustawy zasadniczej. Takie umiejscowienie przyda jej walor trwatosci, cho¢ zara-
zem nie moze nam umkng¢ uwaga, ze w przypadku dysponowania wigkszoscig
konstytucyjng dana wtadza czy opcja sprawujaca wiadze bedzie mogla dokonaé
w tym zakresie zmian. Oznacza to, ze nawet tak silne umiejscowienie omawianej
warto$ci nie daje pelnej gwarancji, ze prawodawca konstytucyjny nie zmieni sta-
nowiska. Odrebna kwestia jest zakres omawianej samodzielno$ci, ktory nie moze
by¢ oderwany od woli prawodawcy konstytucyjnego i ustawodawcy zwyklego.
Nie moze ona oznacza¢ nieograniczonej mozliwosci w zakresie podejmowania
wszelkich dziatan. Samodzielno$¢ ta wynikata bedzie z tresci postanowien kon-
stytucji oraz aktow ustawowych*. Odnosita si¢ bedzie do tych aspektéw samo-
rzadu, ktore przesadzaja o jego istocie. Mowa zatem o samodzielno$ci w zakresie
opracowywania zasad wlasnego funkcjonowania oraz wlasnej organizacji. Normy
konstytucyjne czy ustawowe moga zawiera¢ regulacje, ktore beda wprowadza-
ly unifikacyjne rozwigzania, a to oznacza, ze beda one ograniczaly omawiang
samodzielno§¢*. Innym przejawem omawianej wartosci bedzie problematyka
stanowienia prawa*®. W tym zakresie uprawnione organy jednostek samorzadu
terytorialnego moga stanowi¢ prawo stosownie do brzmienia delegacji ustawowej
w sposob samodzielny. Zakres samodzielnosci wyznaczony zostaje trescig dele-
gacji ustawowej, a zatem uzalezniony od woli podmiotu kreujacego dana dele-
gacj¢ ustawowg (ustawodawcy). W kwestii stanowienia prawa samodzielnos¢ ze
szczegollng silg uzewnetrzni si¢ w ramach planowania przestrzennego na poziomie
gminy. Decyzje podejmowane w ramach tak zwanego wladztwa planistycznego
gminy beda mialy istotne znaczenie dla mozliwosci wykorzystania nieruchomo-
$ci posiadanych przez ich wlascicieli. W tym kontekscie zakres samodzielnosci
rozszerzy si¢, poniewaz ustawodawca, wykorzystujac posiadane mozliwosci, wy-
posazyt gminy w mozliwosci i obowiazek opracowywania tego typu aktow. Dzia-
lania w danym obszarze nie sg podejmowane w pelnej samodzielnosci, poniewaz
gminy obowigzane sg dostosowywac je do obowigzujgcego porzadku prawnego,
na etapie zar6wno podejmowanych dziatan, jak i przyjmowanych rozstrzygniec.
Ostatnig sfera, w ktorej prezentowana warto$¢ si¢ ujawni, bedzie wykonywa-
nie prawa zwigzane z wydawaniem wiladczych indywidualnych rozstrzygnigc.
Uprawnione organy jednostek samorzadu terytorialnego lub tez podmioty admini-
strujgce dysponujgce stosownym upowaznieniem ze strony organéw stanowiaco-
-kontrolnych podejmg indywidualne rozstrzygniecia ksztaltujace sytuacje prawna
adresatow ich dziatan. Przedmiotowa warto$¢ wystapi w takim zakresie, w jakim
ustawodawca to okresli. W zasadzie w przypadku decyzji zwigzanych zakres sa-
modzielnosci przy ich podejmowaniu okaze nikly; natomiast sytuacja zmieni si¢

44 Na konstytucyjne zakotwiczenie samodzielnosci uwage zwraca A. Blas, op. cit., s. 28.

4 M. Gielda, op. cit., s. 60.

46 A. Daniluk, Sumodzielnosé prawotworeza gminy, [w:] Zrédia prawa w samorzqdzie teryto-
rialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 152 n.
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w przypadku decyzji podejmowanych w warunkach uznania administracyjnego,
poniewaz wowczas organy czy podmioty podejmujace beda musiaty jedynie do-
peli¢ wymogdw w kwestii ustalenia stanu faktycznego i prawnego, natomiast
proces wyboru nastepstwa prawnego pozostawi si¢ do ich dyspozycji.
Prezentowana samodzielno$¢ jako warto§¢ samorzadu terytorialnego winna
by¢ rozpatrywana wspdlnie z dwiema innymi, a mianowicie z wolnoscia oraz row-
noscia. Sa to kolejne wartosci, ktore sktadajg sie na istote samorzadu terytorial-
nego ujmowanego jako zdecentralizowana forma sprawowania wtadzy lokalne;j;
obie majg zakotwiczenie w postanowieniach ustawy zasadniczej. W przypadku
wolnosci mozna mowi¢ o tym, ze jednostki samorzadu terytorialnego dysponuja
nig w zakresie ksztalttowania swoich struktur czy tez opracowywania programow
shuzacych zaspokajaniu potrzeb danej jednostki. Wolnos¢ jako warto$¢ ujawni si¢
w sferze kreowania porozumien z innymi samorzadami celem wspolnego wykony-
wania stojacych przed nimi zadan, a takze w zakresie tworzenia nowych podmio-
tow: zwigzkoéw komunalnych. Przedstawione tu przyktady ilustrujg znaczenie tej
cechy dla istoty samorzadu terytorialnego. Mozna postawic¢ teze, ze tak jak nie spo-
sOb moéwic¢ o samorzadzie terytorialnym jako zdecentralizowanej formie sprawo-
wania wtadzy bez samodzielnosci, tak realizacja tej funkcji nie bedzie tez mozliwa
bez przystugujacej samorzadowi wolnosci. Warto zwroci¢ uwage takze na rownosc¢
— wartos¢ wystepujaca w dwoch ujeciach. W duchu pierwszego zaktada sig, ze
wszystkie podmioty funkcjonujgce na tym samym poziomie sg sobie rowne, dru-
gie za$§ oznacza zakaz dyskryminacji. Pierwsze nawigzuje do tego, ze samorzady
terytorialne funkcjonujgce na tym samym poziomie organizacji panstwa dysponuja
identycznymi prawami, a jednocze$nie — Ze cigza na nich analogiczne obowigz-
ki. Zatem mozna tu moéwi¢ o rownos$ci formalnej i materialnej. ROwno$¢ pozwala
wszystkim jednostkom w identyczny sposob ubiegaé si¢ o udziat w $rodkach pu-
blicznych przewidzianych dla realizacji stojacych przed nimi zadan. Drugie z uj¢é
omawianej warto$ci zwigzane jest z zakazem dyskryminowania, czyli gorszego
traktowania jednych jednostek samorzadu terytorialnego wzgledem innych.
Przedstawione powyzej warto$ci kreatora samorzadu terytorialnego, czyli pan-
stwa, nie oznaczaja, ze w zakresie funkcjonowania administracji lokalnej wszystko
jest juz uksztattowane, a ewentualne dziatania prawodawcy bedg si¢ koncentro-
waty na wprowadzaniu korekt niezmieniajacych istoty struktury, lecz dazacych
do usuwania dostrzezonych utomnoéci i usprawniania funkcjonowania®’. Réwno-
czesnie samorzad terytorialny jako obligatoryjny element porzadku prawnego za-
czyna jawic si¢ jako cos trwatego i niezmiennego, w sytuacji kiedy jego otoczenie
ulega szybkim 1 istotnym zmianom. Wykorzystywanie nowych form komunikacji
organdéw 1 podmiotow administrujgcych z adresatami ich dziatan, generuje nowe

47 Problem ten byt juz dawno temu dostrzegany. Zob. J. Korczak, Ewolucja gminy jako pod-
stawowej jednostki samorzgdu terytorialnego, [w:] Studia nad samorzgdem terytorialnym, red.
A. Btas, Wroctaw 2002, s. 87.
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zjawiska, ktore wczesniej nie wystepowaly*®. Do tych nowych zjawisk dotaczyé
trzeba takze w zwigzku z wystepujacg pandemia. Ograniczenia wynikajace z ko-
niecznos$ci minimalizowania negatywnych skutkéw COVID-19 wplywaja nie tyl-
ko na zakres praw i obowigzkow poszczegolnych obywateli, ale takze na samorzad
terytorialny. Sygnalizowane tu zjawiska posiadaja zwiazek z omawianymi warto-
$ciami, poniewaz ich wystepowanie po stronie samorzadu terytorialnego uwarun-
kowane jest od dziatan podejmowanych przez panstwo i jego organy.

Podsumowanie

Przeprowadzone rozwazania pozwalajg stwierdzi¢, ze samorzad terytorialny
jest zdecentralizowang forma sprawowania wtadzy lokalnej. Mozna si¢ doszu-
kiwa¢ obiektywnych i naturalnych podstaw jego funkcjonowania, jednak nalezy
przyjac, ze wykorzystanie tej instytucji dla realizacji zadan stojacych przed pan-
stwem jest zalezne od samego panstwa i organéw podejmujacych decyzje w jego
imieniu. Unormowania mi¢dzynarodowe przewidujg zamieszczenie regulacji do-
tyczacych funkcjonowania omawianego samorzadu w ustawie zasadniczej, jed-
nakze finalna decyzja w tym zakresie zalezna jest od podmiotu kreujacego akt
podstawowy w danym porzadku prawnym. Od wskazanego podmiotu zalezy za-
kres zadan przypisanych do realizacji przez ten samorzad, a takze sposob jego or-
ganizacji. Prowadzone rozwazania pozwolily stwierdzi¢, ze w omawianym kon-
tek$cie nie mozna stwierdzac istnienia obiektywnych podstaw funkcjonowania
samorzadu. W takiej sytuacji zarowno zakres zadan stojacych przed samorzadem,
jak 1 jego organizacja oraz ilo$¢ srodkow, ktorymi dysponuje w celu realizacji
wspomnianych zadan, nie maja charakteru statego i niezaleznego od woli pod-
miotu kreujagcego. Mozna jedynie w tym miejscu zauwazy¢, ze jezeli podmiot
kreujacy zamiesSci stosowne regulacje w ustawie zasadniczej (ktorej zmiana jest
trudna do przeprowadzenia), sytuacja tego samorzadu moze by¢ uznawana za
w miare stabilng i trwatg, a wartos$ci lezace u podstaw jego funkcjonowania posia-
daja realng moc i pozwalajg na prawidlowe funkcjonowanie. Natomiast w przy-
padku zakotwiczenia samorzadu wytacznie w ustawach zwyklych, jego sytuacja
prawna jest staba i moze w kazdym momencie ulec zmianie. Woéwczas mowienie
o samodzielnos$ci tego samorzadu, a takze o innych warto$ciach, takich jak wol-
no$¢ czy rownosé, staje si¢ iluzoryczne.

48 Na zjawisko zmiennosci administracji uwage zwraca J. Korczak (Dyspersja administracji jako
przyczyna niepomijalnosci administracji publicznej, [w:] Niepomijalnos¢ administracji publicznej,
red. T. Kocowski, J. Korczak, P. Lisowski, ,,Prawo” 331, 2020, s. 165 n.).
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Axiological Foundations of the Local Government

Summary

Local government as a decentralized form of performing tasks facing public administration is
established in the resolutions of the Constitution of the Republic of Poland. The institution of local
government functions within local communities and stays in relations with other participants of so-
cial life. The position and scope of tasks performed by local government units depend on the values
presented by the entity making decisions, which is the legislator. The values adopted by the legislator
determine the way of functioning and the scope of tasks of local government. The volatility of such
values results in the fact that the range of local government’s activity is not firmly determined. It may
be extended, but it may also be narrowed. Independence plays a key role among the values attributed
to local government. Its scope determines the place and role of this institution in contemporary soci-
ety. Other values, such as freedom and equality, arise from independence and constitute its essential
element. Although local government is an institution that is deeply rooted and has a strong foundation
for functioning, its place and the role it plays are not objective and result from the subjective assess-
ment of the legislator.

Keywords: local government, public administration, values, legislator, independence, freedom.
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